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Resumo O objetivo deste artigo é compreender o processo de criagdo e atuacdo do Colegiado Setorial de
Arquivos, instancia que constituia a representagdo do setor de arquivos no Conselho Nacional de
Politicas Culturais, entre os anos de 2013 e 2017, por meio de uma analise de politicas publicas. A
pesquisa tem caracteristicas qualitativas, exploratdrias, com procedimentos de pesquisa bibliografica
(artigos e capitulos de livros que descreviam o contexto politico cultural do fen6meno de interesse na
pesquisa) e documental (documentos disponiveis nos sites institucionais do Colegiado e do Conselho
e em um blog criado pelos préoprios membros do colegiado e atas de reunido do Conselho Nacional de
Arquivos). Como resultados, demonstra que o Colegiado Setorial de Arquivos atuou em um contexto
politico conturbado, sem interagdo com o Conselho Nacional de Arquivos. Desenvolveu, no entanto,
um instrumento de politicas publicas relevante, com participacdo da sociedade civil, que em sua
maioria era formada por graduados em Arquivologia ou Histéria. Conclui caracterizando o colegiado
como iniciativa sem precedentes na histéria das politicas publicas arquivisticas do Brasil.

Palavras-chave Politicas arquivisticas culturais. Andlise de politicas publicas. Participagdo politica. Conselho Nacional
de Arquivos. Fundagdo Casa de Rui Barbosa.

Public policy analysis applied to the Sectorial Collegiate
of Archives of the Brazilian National Council of Cultural
Policies

Abstract The objective of this article is to understand the process of creation and performance of the Sectorial
Collegiate of Archives, an instance that constituted the representation of the archives sector in the
National Council of Cultural Policies, between the years 2013 and 2017, through a public policy
analysis. The research has qualitative, exploratory characteristics, with bibliographic research
procedures (articles and book chapters that described the cultural policy context of the phenomenon
of interest in the research) and documentary research (documents available on the institutional
websites of the Collegiate and the Council and on a blog created by the members of the collegiate
themselves and meeting minutes of the National Council of Archives). As results, it demonstrates that
the Collegiate acted in a troubled political context, without interaction with the National Council of
Archives. It developed, however, a relevant instrument of public policy, with participation of civil
society, which was mostly formed by people with a college degree in Archival Science or History. It
concludes by characterizing the collegiate as an unprecedented initiative in the history of archival
public policies in Brazil.
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1 INTRODUCAO

Em 2009, Jardim, Silva e Nharreluga propuseram em artigo a andlise de Politicas Publicas
como um caminho interessante para compreender as politicas de informacdo, dada a crescente e
complexa relacdo entre a sociedade e o estado, na sociedade informacional contemporanea.
Apontavam tal abordagem como algo ainda pouco explorado na Ciéncia da Informacgao, e sugeriam

uma ‘agenda’ de pesquisa em relacdo ao tema (JARDIM; SILVA; NHARRELUGA, 2009).

Partindo do pressuposto de que politicas publicas arquivisticas sdo um tipo de politicas de
informacdo (JARDIM, 2006), este estudo tem como objetivo compreender o fendmeno do
Colegiado Setorial de Arquivos (CSA), por meio de uma andlise de politicas publicas. Como
objetivos especificos, o artigo propde explicitar o tipo de analise empregada, trazer dados sobre a
criacdo e funcionamento do colegiado e apresentar os resultados da andlise. Quanto a tipologia, a
pesquisa tém caracteristicas qualitativas, exploratérias, com procedimentos de pesquisa

bibliografica e documental, nos termos de Gil (2008).

O CSA constituia a representacdao do setor de arquivos no Conselho Nacional de Politicas
Culturais (CNPC), e funcionou efetivamente entre os anos de 2013 e 2017, embora tenha sido
oficialmente extinto em 2019. Os colegiados do CNPC apresentavam membros eleitos nos setores
representativos, e tinham como objetivo a elaboracdo de planos setoriais que se articulassem ao

Plano Nacional de Cultura, instrumento definidor das prioridades de investimento cultural do pais.

Entendeu-se o CSA como um fendbmeno de politicas publicas, pertencente ao subsistema
arquivistico amplo e dentro do policy domain da cultura. Assim, para atingir o primeiro objetivo
especifico, o artigo apresenta as bases tedricas da metodologia que se estruturou a partir de um
esquema denominado COQ3 (Como, Onde, Que, Quem e Quando), proposto por Secchi (2008) e
adaptado para os fins da pesquisa. Desta maneira, apresentam-se, primeiramente, os referenciais
tedricos utilizados para embasar tais conceitos, varidveis e categorias.

A apresentacdo dos resultados e a discussdo permitem que se propiciem os elementos para
atingir o segundo e o terceiro objetivos especificos, em que informacdes sobre o contexto, criacao,
funcionamento e extingdo sdo apresentados, bem como a analise de politicas publicas realizada. A
conclusdo pontua os elementos encontrados na tese, que auxiliam a compreender o CSA como

uma iniciativa inédita na histdria das politicas arquivisticas do pais.
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2 UMA ANALISE DE POLITICAS PUBLICAS

Existem diversas definicdes, propostas de abordagem e modelos de analise de politicas
publicas. De maneira sintética, entretanto, pode-se filtrar entre os elementos principais das
politicas publicas: permite distinguir o que o governo deseja e o que faz, de fato; envolve diversos
atores e niveis de decisao, nao se limitando a ambiente formais; é abrangente e nao se limita a leis
e normas; é uma acao intencional; seu foco é no longo prazo, embora também tenha impactos no
curto; e envolve processos subsequentes de implementacdo, execucdo e avaliagcdo (SOUZA, 2006,
p. 36-37).

Os elementos pontuados por Souza (2006) podem servir como pontos-guia na identificacdo
de politicas publicas, mas é preciso cuidado para que ndo se resuma o que se entende por politica
publica unicamente ao conteudo delas, ou seja, reduzi-las a identificacdo daquilo que se entende
por policy. Tradicionalmente, ha uma distingdo entre os conteddos concretos das politicas, que
contemplam as dimensdes técnicas e materiais das decisdes — policy; os elementos que ordenam o
sistema politico (estrutura do sistema politico-administrativo, instituicdes) - polity, e os elementos
gue se referem aos processos politicos (dissidéncias e embates acerca da definicdo de objetivos e
distribuicdo de recursos) — politics (FREY, 2000). No campo de estudos de politicas publicas,
diferentes correntes assumem diferentes concepgdes, que irdo levar a dar destaque nao sé aos
conteudos, mas também as dinamicas envolvidas com as outras dimensdes citadas.

Regonini (2001), por exemplo, demonstra quatro tendéncias tedricas que se exprimiriam
pela racional analysis, public policy, public choice e policy inquiry, cada uma delas destacando
aspectos descritivos ou prescritivos, utilizando métodos indutivos ou dedutivos. Ainda que cada
tendéncia busque dar destaque a algum aspecto, para os fins da pesquisa parte-se da proposicao
da autora de que, para descrever densamente um fenémeno de politicas publicas requer
circunscrever minimamente as seguintes variaveis: Como, Onde, Qué, Quem e Quando.

Desenvolvendo a ideia proposta por Regonini (2001), Secchi (2008) sintetiza tais variaveis
para construir um esquema de andlise que denomina de COQ3. O COQ3 trata-se de um guia que
permite mapear um fendmeno de politica publica, seguindo um processo descritivo e indutivo,
permitindo que o analista focalize nos elementos que melhor permitam atingir seus objetivos
(SECCHI, 2008).

Secchi (2008) afirma que, no esquema COQ3, pode ser que o interesse de pesquisa repouse
sobre uma varidvel apenas ou que haja situagdes em que seja necessario o enfoque em mais de

uma, ou na inter-relacdo entre elas. No entanto, as cinco varidveis apontadas pelo autor
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conformariam o “mapa daquilo que o analista pode perguntar no momento em que prepara um
estudo de politica publica” (SECCHI, 2008, p. 5).

O COQ3 propde a inclusdao de categorias analiticas consolidadas nos policy studies. Cabe
considerar que o uso de tipologias, resultantes da categorizacdo, requer comedimento. Entre as
limitagdes do uso de tipologias, apontadas por Secchi (2014), estdo o fato de que elas sdo
redutoras da realidade, podem ndo conseguir expressar o meio termo no caso de varidveis
gualitativas, assim como dificilmente sdo exaustivas e exclusivas.

Entre as categorias que podem ser utilizadas para a analise da varidvel ‘Como’, conforme
proposto para o COQ3, Secchi cita a classificacdo de estilos de politicas publicas e os modelos de
politica publica. A classificacdo de estilos politicos leva em conta o relacionamento entre atores
sociais e governamentais (consensual ou impositiva), com a forma de solucionar problemas (pré-
ativa ou impositiva) (SECCHI, 2008).

Por sua vez, os modelos de politica publica procuram representar o “Como” das politicas
publicas através de seu desenvolvimento, tenha ele se dado por ruptura, de forma incremental, de
acordo com o padrao de equilibrio interrompido. Para Araujo e Rodrigues (2017), o modelo do
equilibrio interrompido teria sido desenvolvido de maneira a explicar interrupg¢des (punctuations) e
estabilidades (stasis), sendo que o mesmo sistema institucional geraria tanto altera¢Ges discretas
(incrementais) como as mais drasticas (rupturas), sendo que a tendéncia dos processos politicos
seria de estabilidade, com ocasionais mudancas de larga escala.

As categorias analiticas que costumam ser associadas a variavel ‘Onde’, especialmente no
caso de politicas sociais, sdo derivadas das distingdes da sociologia classica (modelos de Estado de
Bem-estar social, liberal, residual, social-democratico, corporativo, etc.). Também podem ser
utilizadas categorias derivadas das caracteristicas dos ambientes institucionais e seu conjunto de
regras formais e informais, dos regimes, formas de governo e densidade juridica, especialmente
guando se compara distintos paises. No caso de uma analise infranacional, essas categorias podem
ser adaptadas para reportarem regides, estados, cidades, grupos sociais (SECCHI, 2008).

Entre as categorias que podem ser utilizadas para analisar a varidvel ‘Qué’ estdo aquelas
relacionadas a seu propdsito. De acordo com Secchi (2008), a tipologia mais referenciada seria a de
Lowi (1964 apud Secchi, 2008), que as distingue as politicas publicas entre regulatérias,
distributivas, redistributivas e constitutivas. As politicas regulatdrias seriam aquelas que se referem
a ordens e proibicGes, geralmente dando origem a decretos e portarias. Podem beneficiar tanto a
grupos amplos como a interesses particulares e restritos. Conflito, consenso ou coalizio podem

existir e modificarem-se de acordo com a configuracdo especifica (FREY, 2000). Elas estabeleceriam

ISSN 2763-9045  Agora: Arquivologia em debate, Florianépolis, v. 33, n. 67, p. 01-21, jul./dez. 2023 4



ARTIGO Andlise de politicas publicas aplicada ao Colegiado Setorial de Arquivos do Conselho Nacional de Politicas Culturais

“padrbes de servicos ou produtos para atores publicos e privados” (SECCHI, 2008, p. 13). Politicas
distributivas, por sua vez, seriam aquelas destinadas a muitos destinatarios, mas em escala
relativamente pequena. Apresentariam baixo grau de conflito, distribuem vantagens e nao
acarretam custos aparentes para outros grupos (FREY, 2000). Além disso, esse tipo de politica
geraria “beneficios concentrados para alguns grupos e custos difusos para toda a
coletividade/contribuinte” (SECCHI, 2008, p. 13). Outro tipo de politicas seriam as redistributivas,
gue estariam orientadas para conflito, uma vez que elas geram deslocamento consciente de
recursos financeiros, recursos ou valores para uma drea da sociedade. Elas “cedem beneficios
concentrados a algumas categorias de atores, e implicam em custos concentrados sobre outras
categorias de atores” (SECCHI, 2008, p. 13). Ja as politicas constitutivas ou estruturadoras seriam
aquelas que definem as regras do jogo, as condicGes gerais sob as quais se negociam os demais
tipos de politicas: criacdo e estruturacdo de instituicdes, sistema de governo, sistema eleitoral
(FREY, 2000). De acordo com Secchi (2008, p. 13) elas seriam “meta-policies”.

Para analisar o “Qué” de uma politica publica, complementando o método COQ3 de Secchi
(2008), acrescentariamos o conceito de instrumento de politica publica. Define-se a
instrumentalizacdo da ag¢do publica como “(...) O conjunto dos problemas colocados pela escolha e
o uso dos instrumentos (técnicas, meios de operar, dispositivos) que permitem materializar e
operacionalizar a acdo governamental” (LASCOUMES; LES GALES, 2012, p. 20). Lascoumes e Les
Galés (2007) categorizam os instrumentos de politicas publicas em cinco tipologias. Os primeiros
dois tipos seriam os legislativos/regulatérios e os econdmicos/fiscais. Trata-se de instrumentos
mais tradicionais, o primeiro deles derivado da figura do Estado como agente principal do interesse
publico, tendo esses instrumentos emanados das autoridades que representam a comunidade. Jd o
segundo deles esta ligado a figura do Estado como provedor de riqueza, e da busca do bem comum
através da ideia de eficiéncia econbmica. Os trés ultimos tipos de instrumentos elencados pelos
autores sao compreendidos por eles como ‘novos instrumentos de politicas publicas’, uma vez que
oferecem novas formas de regulagdo publica, menos intervencionistas que os primeiros dois, o
Estado interventor, com o papel de restringir, dando lugar a um Estado muito mais mobilizador e
coordenador, com o papel de integrar e tornar coerente as distintas demandas sociais. Seriam eles
os instrumentos baseados em acordos, em informacgao e os de jure/de facto standards.

Os instrumentos baseados em acordos procuram uma interacdao direta com a sociedade
civil, sendo por essa interacdo legitimados. Por sua vez, os instrumentos baseados em
comunicacao e informacao sao aqueles legitimados pela necessidade de prestar contas e atualizar

os cidaddos das decisdes tomadas pelo Estado. Ja os de jure/de facto standards seriam aqueles
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dedicados a permitir ajustes nas relacdes entre Estado e sociedade civil, ou que se propdem a
regular a competicdo (no caso de questdes mercadoldgicas). Estes ultimos seriam legitimados por
questdes em parte técnico-cientificas e em parte derivadas de negociagdo democratica
(LASCOUMES; LES GALES, 2007).

Para a variavel ‘Quem’ sdo atribuidas categorias aos tipos de atores que participam do
processo de construcdo ou implementacdo de uma politica publica: “partidos politicos, sindicatos,
meios de comunicacao, midia, funcionarios publicos, grupos de interesse, cidaddos comuns, policy
networks, etc.” (SECCHI, 2008, p. 14). De acordo com Rua (1998), os atores politicos sdo diversos, e
podem ser classificados como publicos (politicos e burocratas) e privados (empresarios e
trabalhadores - individual ou coletivamente; agéncias financeiras internacionais, organiza¢ées nao-
governamentais e a midia).

Na categorizacdo dos atores, destacamos a conceito de policy network, citado no paragrafo
anterior. Trata-se de interacGes entre diferentes instituiches e grupos, tanto do executivo,
legislativo e sociedade na génese e implementagdao de uma determinada policy, compondo redes
de relagOes sociais que se repetem, menos formalizadas do que aquelas mediadas por instituicoes.
Costumam apresentar barreiras de acesso, sendo que estas Ultimas tendem a ser maiores quanto
menor o grupo que compode a rede. As policy networks podem apresentar distintas linhas
demandantes - as network issues, configurando sub-redes que se organizam em torno de questdes
mais estreitamente delimitadas. Diferentes network issues costumam rivalizar, mas acabam criando
lacos de solidariedade para defesa e acdo contra outros policy networks (FREY, 2000).

Para a varidvel ‘Quando’, Secchi (2008) aponta como principal categoria analitica a
abordagem do ciclo de politicas publicas. O ciclo de politicas publicas pode ser compreendido
como um modelo de analise de politicas publicas (ARAUJO; RODRIGUES, 2017), mas permite ser
abordado como uma ferramenta heuristica de carater dindmico que permite visualizar elementos
do processo politico-administrativo (FREY, 2000). Trata-se de um esquema temporal que permite
localizar os eventos de maneira a permitir a criacao de pontos de referéncia.

Existem diversas elaborac¢des do ciclo de politicas publicas. Para Howlett, Ramesh e Perl
(2013) o esquema do ciclo é uma forma de simplificacdo do processo de policy-making em diversas
etapas, mencionado desde os pioneiros do campo de estudos de politicas publicas, recebendo,
entretanto, diferentes tratamentos por distintos autores, variando conforme o peso que cada
abordagem atribui aos governos ou a outros atores politicos. Ha variantes também na forma como
as abordagens compreendem o préprio conceito de politica publica, encurtando ou ampliando o

ciclo: ciclo mais curto quando a politica publica é pensada como insumo e acompanhada até sua
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transformacdo em produto, ciclo mais longo quando hd o acompanhamento e avaliacdo do
produto.

Howlett, Ramesh e Perl (2013) propdem o uso do modelo baseado na ideia de resolugao de
problemas. Trata-se de um modelo de cinco estagios: montagem de agenda, formulacdo da
politica, tomada de decisdo politica, implementa¢ao da politica e avaliagao da politica.

O recurso do ciclo de politicas publicas como elemento heuristico também é adequado para
gue se estabeleca a diferenca entre andlise de politicas publicas e avaliacdo de politicas publicas.
Enquanto a andlise de politicas publicas é aplicada visando o contexto polity — policy — politics — a
avaliacdo de politicas publicas é uma atividade relacionada ao processo de operacionalizacdo da
policy (FRONZA; NOGUEIRA, 2015). Além disso a avaliagdo costuma embasar-se nos instrumentos
de definicdo e gestdo da politica (programas, planos, projetos), enquanto as andlises tendem a
tomar como unidade uma rede, um grupo de interesse ou um subsistema de politicas publicas.

Por isso, outro conceito relevante para a analise de politicas publicas é o de subsistema.
Para Howlett, Ramesh e Perl (2013) trata-se de conceito criado para captar a interacdo entre
atores, instituicbes e ideias do fazer politico de interesse, permitindo que se compreendam os
fendmenos de politicas publicas para além da abordagem do ciclo de politicas publicas. Para

Capella e Brasil (2015), os subsistemas seriam

podem envolver representantes de qualquer nivel de atores politicos, governamentais e
ndo governamentais, incluindo os do setor privado, organizagdes sem fins lucrativos,
academia, empresas de consultoria, a midia de noticias, cidaddos engajados e
possivelmente outros. (CARNEY; WEIBLE, 2015, p. 93, traducdo nossa).

Carney e Weible (2015) explicam que os subsistemas podem ser definidos por area
tematica, territério e atores, ocorrer em qualquer nivel de governo (inclusive em arranjos
internacionais), ocorrem em justaposicdo ou sobreposicdo, sendo semiautdbnomos. No que se
refere aos atores politicos

Como mencionado na citacdo de Capella e Brasil (2015), tais atores se engajam em torno
de programas ou interesses especificos — os policy domains. Um policy domain seria, portanto,
caracterizado como “a area substantiva de politica publica sobre a qual os participantes na
producdo da politica competem e fazem concessoes para chegar a um acordo” (BIRKLAND, 2005, p.
97).

Assim, parte-se do ponto de vista de que existe um subsistema politico arquivistico
brasileiro, que pode se aglutinar em torno de temas ou programas especificos, nos diversos
dominios politicos. O Colegiado Setorial de Arquivos representaria, portanto, uma aglutinacdo do

subsistema politico arquivistico em torno do policy domain da cultura.
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3 METODOLOGIA UTILIZADA NA PESQUISA

O estudo é caracterizado como qualitativo, exploratério quanto aos objetivos, com
procedimentos de pesquisa bibliografica e documental (GIL, 2008). Foram reunidos documentos
disponiveis no site institucional do CSA, no site institucional do CNPC, e em um blog criado pelos
proprios membros do Colegiado, compondo um corpus de atas de reunido, oficios, mocdes,
recomendacdes e portarias. Além disso, foram também incluidas atas de reunido do Conselho
Nacional de Arquivos (CONARQ), no sentido de verificar se havia neste conselho algum tipo de
relatoria sobre as agdes do CSA. Os dados provenientes de material bibliografico foram compostos
por artigos e capitulos de livros que descreviam o contexto politico cultural do fenbmeno de
interesse na pesquisa.

Para a andlise dos dados foi utilizado o método COQ3 (SECCHI, 2008), sem utilizacdo da
categoria de levantamento da policy network, mas complementada pelos tipos de instrumentos de

politicas publicas, conforme propostos por Lascoumes e Les Gales (2007).

4 RESULTADOS

Retomando a abordagem conceitual, considerou-se todo o arcabouco do CNPC e do CSA
como um fenémeno de politicas publicas, dentro do policy domain das politicas culturais. Nesse
sentido, passa-se a considera-lo sobre os aspectos do COQ3: Como, Onde, Qué, Quem e Quando.

As politicas de informacdo, as arquivisticas especificas (para diferencia-las do sistema
maior) e as politicas culturais fazem parte do subsistema arquivistico amplo. Outros tipos de
politicas fazem parte do subsistema, dependendo do policy domain em questdo. As politicas de
informacao referem-se aquelas relacionadas ao processo de criacdao e uso da informacao, cientifica
e tecnoldgica, bem como de processos de aprendizagem necessdrios para sua disseminacdo e
utilizacdo otimas. As politicas arquivisticas especificas podem ser caracterizadas como uma
tipologia das politicas de informacdo, e referem-se aquelas relacionadas a estratégias de producao
e controle da informacdo arquivistica. Elas, porém, costumam ser pouco percoladas por politicas
de informacdo, de fato. Além delas, estdo colocadas as politicas culturais, entre as quais podem ser
identificadas politicas voltadas a preservacdo do patrimonio, mas que abarca uma gama muito
mais profusa de politicas.

De acordo com Rubim (2007) as politicas culturais passaram a existir de maneira conjunta e
sistematica, envolvendo atores coletivos e metas a partir dos anos 1930, ja que nos periodos de

Brasil Colonia, Império e Republica Velha teriam tomado corpo apenas ag¢des culturais pontuais. O
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pais seria marcado pelo carater tardio de suas politicas de cultura como consequéncia do perfil
autoritario e elitista de seus governos. O autor destaca, ainda, a dificuldade de criagdo ou mesmo a
auséncia de politicas culturais consistentes durante os periodos democraticos, seja pela baixa
mobilizacdo seja pela delegacdo dessa fun¢do ao mercado. Por outro lado, os periodos ditatoriais
teriam acionado as politicas culturais de maneira mais organizada, procurando construir uma
imagem de pais adequada a seus interesses. Em diversos momentos da trajetéria de politicas
culturais no Brasil, conselhos de cultura foram organizados, mas a reestruturacdao ocorrida em
2005 ndo apresenta precedentes.

A reorganizacdo do CNPC faz parte de um arranjo que o colocava como conselho vinculado
ao Sistema Federal de Cultura (SFC), constituindo um modelo capaz de ser replicado nos estados e
municipios, que conforme fossem paulatinamente sendo estruturados, poderiam, por meio de
adesao, integrar o SNC. Para adesdo ao SNC era preciso que o ente federado constituisse um fundo,
capaz de receber recursos de outros fundos semelhantes, um conselho de cultura, que discutiria e
captaria as demandas locais, e um plano de cultura, construido pelo conselho com participa¢do da
comunidade (BRASIL, 2011).

A atencdo que os governos do Partido dos Trabalhadores demonstrou em relagdo as
politicas culturais pode ser evidenciada tanto na ja mencionada reestruturacdo do CNPC e
constituicdo do SFC (BRASIL, 2005), quanto nos esforcos empreendidos na aprovacao dos projetos
que deram origem as Emendas Constitucionais n2 422003 (que altera o Sistema Tributario
Nacional e da outras providéncias, facultando estados e municipios a vincularem até 0,05 para
fundo cultura), n2 482005 (que acrescenta o § 32 ao art. 215 da Constituigcdo Federal, instituindo o
Plano Nacional de Cultura) e n? 71/2012 (que acrescenta o art. 216-A a Constituicdo Federal para
instituir o Sistema Nacional de Cultura). Além disso, antes da conclusdo do segundo mandato de
Luiz Inacio Lula da Silva (2007-2010), em dezembro de 2010, foi promulgada a Lei n? 12.343, que
instituiu o Plano Nacional de Cultura - PNC, cria o Sistema Nacional de Informacgdes e Indicadores
Culturais — SNIIC.

O Setor de Arquivos foi incluido como parte das Areas Técnicas de Patriménio Cultural na
reestruturacdo do CNPC, ocorrida em 2005 (BRASIL, 2005). Tal reestruturacdo é parte de um
programa de retomada do papel do Estado como incentivador e propulsor de politicas culturais no
primeiro mandato do Governo Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2006), com Gilberto Gil a frente do
Ministério da Cultura (2003-2008) (RUBIM, 2007b). As ideias centrais, colocadas desde a campanha
presidencial, eram de estabelecer um Sistema Nacional de Cultura (SNC), nos moldes de outros

sistemas ja existentes que integram os diversos entes federados, e o PNC, que definiria as
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demandas e prioridades para o setor cultural no pais, resultado de pactuacdo entre sociedade e
governo (PARTIDO DOS TRABALHADORES, 2002; BRASIL, 2011).

E importante considerar que tais acdes de incentivo e promogdo de politicas culturais estd
relacionada a certa visdao do papel do Estado, ou seja, relacionado a seu modelo. Entende-se que o
contexto do fendbmeno estudado reflete o modelo neodesenvolvimentista. De acordo com Bresser-
Pereira (2016, p. 6), existiriam trés tipos ideais de estados capitalistas: desenvolvimentista, liberal e
predador. O primeiro se limitaria a garantir “a propriedade, os contratos e a moeda nacional, e a
manter saudaveis as finangas publicas”, com as demais atividades econdmicas atribuidas ao
controle mercado. Por sua vez, o Estado desenvolvimentista “intervém de forma moderada no
mercado, principalmente planejando o setor ndo-competitivo da economia”, enquanto o Estado
predador seria caracterizado pela persecucdao dos objetivos dos dirigentes em lugar dos objetivos
em comum da sociedade, considerado pré-industrial e de ocorréncia em paises que teriam
realizado revolugdes industriais e capitalistas.

Nesse sentido, alguns autores colocam o prefixo neo diante de alguns casos
contemporaneos do desenvolvimentismo. Para Boito Jr. e Berringer (2013, p. 13), o “neo-
desenvolvimentismo é o desenvolvimentismo da época do capitalismo neoliberal”. Em lugar de
recorrer as diversas definicdes histdricas, além daquelas associadas aos contextos de aplica¢do do
termo, é suficiente aos propdsitos desta pesquisa conceituar o neoliberalismo como uma
acentuacao do poder do mercado sobre o estado liberal. No neoliberalismo, a sociedade
econdmica é colocada acima da sociedade politica: a liberdade de mercado seria instrumento dos
direitos individuais, o inverso da relacdo estabelecida no liberalismo cldssico (ARAUJO, 2018).
Nesse sentido, o neodesenvolvimentismo seria a acdo do estado dentro dos limites dados pelo
modelo capitalista neoliberal.

N3o foram encontradas nas atas do CNPC mencdes ao processo de constituicdo inicial dos
setores colocados na primeira reorganizacao do conselho, ja citada. Mas é possivel afirmar que,
assim como o nucleo duro das dreas técnico artisticas tem como origem as camaras setoriais,
estabelecidas pela Fundacdo Nacional das Artes (FUNARTE) - Danca, Teatro, Musica, Artes Visuais e
Circo — em meio a reorganizacdo do Ministério da Cultura para dar conta das novas demandas
administrativas relativas as politicas culturais (NUSSBAUMER, 2017; CALABRE, 2011), as areas de
patrimoénio cultural derivam das especialidades das demais instituicdes vinculadas ao MinC.

A presenca desses diversos setores no plendrio do CNPC também expressa uma concepcgao

‘antropolégica’ de cultura, ou seja, aquela que considera tudo aquilo que é construido tendo a

sociabilidade dos individuos como ponto de partida, e que era premissa colocada pelo entdo

ISSN 2763-9045 Agora: Arquivologia em debate, Floriandpolis, v. 33, n. 67, p. 01-21, jul./dez. 2023 10



ARTIGO Andlise de politicas publicas aplicada ao Colegiado Setorial de Arquivos do Conselho Nacional de Politicas Culturais

Ministro Gilberto Gil. Deste ponto de vista, cultura é “a cultura é tudo que o ser humano elabora e
produz, simbdlica e materialmente falando” (BOTELHO, 2001, p. 74). A concepg¢do antropoldgica de
cultura implicava o reconhecimento de que tdo amplo setor era constituido por distintas cadeias
produtivas, umas mais e outras menos formalizadas, o que complexificava a construcdo de politicas
publicas culturais que dessem conta de atender ao diverso espectro de atores politicos e
demandas.

Nem todas as areas técnico-artisticas e de patrimonio cultural representadas no CNPC
estruturaram colegiados desde o principio. Esse foi o caso do setor de arquivos, que organizou sua
primeira pré-conferéncia em 2010, quando entdo iniciou o processo de escolha de delegados para
a Il Conferéncia Nacional de Cultura, os quais também elegeriam um representante para atuar no
plendrio do CNPC. De 2008 até entdo, a vaga vinha sendo ocupada pela Direcdo do Arquivo
Nacional, por indicagdo do MinC. A mobilizacdo do setor continuou, tanto com a atua¢ao dos
delegados na Il Conferéncia Nacional de Cultura, que obteve aprovacdo de mocdo relativa aos
arquivos como relevantes no contexto da cultura, quanto pelo préprio plenario do CNPC, que
passou a reivindicar a atencdo do MinC para instituir os colegiados que se organizavam.

No final de 2012 foi realizada elei¢do da primeira formacdo do colegiado. O processo
eleitoral requeria comprovacgao de participacdo na area ou segmento, tanto para eleitores quanto
para candidatos. Embora ndo tenha completado todas as vagas existentes, O CSA foi instituido por
portaria em 2013, e atuou de forma intensa, para além das reunides regimentais, em um primeiro
momento para construir seu regimento, e logo, para elaborar metodologia e construir o plano
setorial. A coordenacdo do colegiado foi realizada pela Fundagao Casa de Rui Barbosa, parte da
estrutura do Ministério da Cultura.

Entre os desafios do CSA, destaca-se o fato de que a maior parte de sua articulagao, desde
os primeiros movimentos do setor no sentido de eleger representantes para o plendrio, até a
publicacdo do plano setorial, ocorre em contexto politico e institucional ja instavel. Isso se observa
tanto no que se refere ao projeto de cultura proposto pelo Ministério da Cultura, quando ao plano
geral da coalizdo que mantinha Dilma Rousseff na presidéncia, ja em seu segundo mandato (2015-
2016). Rubim (2015) relata a perda do patamar que as politicas culturais haviam entdo conquistado
desde o primeiro ano do mandato da presidenta. A gestdo de Ana de Hollanda no Ministério da
Cultura (janeiro de 2011- setembro de 2012) foi especialmente polémica, com criticas que partiam
justamente de setores organizados dentro do CNPC (MUNIAGURRIA, 2018).

Outro desafio a destacar na atuacao do CSA era intrinseca a sua atribuicdo: formular um

instrumento de politicas publicas para o policy domain da cultura, mas levando em conta todo o
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arcabouco (normativo, sobretudo, mas que também incluia demandas advindas da sociedade civil,
como as que resultaram da | Conferéncia Nacional de Arquivos), relacionado as politicas publicas
arquivisticas especificas, advindas de outro ministério — o da Justica, ao qual estdao vinculados o
Arquivo Nacional e o Conselho Nacional de Arquivos (CONARQ). Nesse sentido, muito do que foi
produzido como comunicagdo do CSA (oficios, mog¢des, recomendacgdes) solicita a integra¢do entre
os atores politicos envolvidos, para que a politica construida a partir do plano setorial pudesse
surtir de fato, os efeitos esperados. Além da comunicacdo, a busca por integracao entre politicas
arquivisticas especificas e de cultura também estd evidenciada no préprio Plano Setorial de
Arquivos, em diversas estratégias e metas.

Superando tais desafios, o CSA conclui o Plano Setorial em 2016 e o publica em 2017, ja
com o processo de impedimento de Dilma Rousseff concluido, com Michel Temer no poder. Depois
de uma breve extingdo e refundacdo, ocorridas em 2016, ainda no governo provisdrio de Temer, o
Ministério da Cultura foi, finalmente, reduzido a uma secretaria especial, vinculado a pasta de
Turismo no governo Bolsonaro, em 2019. Por questdes de rearranjo dos ministérios, o CNPC
acabou transformado em 6rgdo consultivo do Ministério da Cidadania (BRASIL, 2016a; BRASIL,
2016b; BRASIL, 2019).

Além do rearranjo ministerial, o conselho sofreu alteragdes significativas por meio do
Decreto n? 9.891, de 27 de junho de 2019 (BRASIL, 2019c). A representacdo da sociedade civil
diminui seu numero de cadeiras no plendrio do colegiado. O mesmo decreto extinguiu os
colegiados setoriais. Em lugar dos colegiados e setores, a nova organizacao de representacdo da
sociedade civil reuniu no mesmo grupo as instituicdes, conselhos estaduais e municipais e
personalidade de notério saber. Cabe lembrar, que este ultimo tipo de representacdo é ocupado
por indicacdo do Ministro da Cidadania. O SNC, como visto, permanece em vigor diante da
constitucionalizacdo, que se revelou importante estratégia para a continuidade da estrutura de
politicas publicas, uma vez que, com o fim dos governos petistas, a gestdo da cultura no ambito
federal enfrentou instabilidades, que culminaram na extingao de ministério préprio.

Para a varidvel ‘Como’, foram destacadas as categorias de analise de estilos politicos e de
modelos de politicas publicas. Em relagao a classificacdo de estilos politicos, e as possibilidades de
relacionamento entre os atores politicos e o governo, neste caso, os membros do CSA, e o governo,
pode ser avaliado como consensual, e a forma de solucionar problemas manifestou-se de forma
proativa. Isso significa que o fen6meno se desenvolveu de maneira que evidencia a distribuicdo de
poder entre os agentes do estado e da sociedade civil, embora com limitacdes decorrentes das

regras do jogo.
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Quanto ao modelo de politica publica, entendeu-se, a principio, que o fendbmeno de
ocorréncia do CSA poderia ser classificado como uma punctuation, ou seja, uma ruptura na forma
como se constituia a estrutura de politicas publicas para o pais, e em especial aos arquivos. Esse
‘pico’ de atividade do policy domain de cultura para arquivos so foi observado durante os anos
1980, com o projeto Pr6-Documento, voltado aos arquivos privados. Devido ao contexto de
estruturacdo das politicas arquivisticas especificas, a estabilizacdo se deu no sentido do
estabelecimento de uma politica nacional de arquivos que incluisse os arquivos privados e que
desse conta tanto dos documentos de gestao quando dos patrimoniais.

No entanto, o processo de constitucionalizacdo do SNC e a continua adesdo dos estados e
municipios permite afirmar que ha possibilidades de que esses elementos formalizem padrées de
criagdo e implementagdo de politicas de maneira incremental que sustente futuras intervengdes de
politicas publicas culturais para arquivos.

As categorias associadas a varidvel ‘Onde’ do COQ3 nos permitem considerar os limites e
possibilidades do fen6meno de politicas publicas analisado, que estdo relacionados ao modelo de
estado que o Brasil adota ou adotava no periodo. Tal modelo pode ser identificado com o
neodesenvolvimentismo, conforme definicdes de Bresser-Pereira (2016) e Boito Jr. e Bressinger
(2013).

A estruturacdo das politicas culturais que estavam sendo construidas apds a transicdo
democratica e marcadamente nos Governos de Fernando Henrique Cardoso (1995 — 2002) estava
voltada para a consolidacdo de um modelo de estado neoliberal. Os governos petistas tentaram
promover a adesdao a um modelo de estado desenvolvimentista, limitado, entretanto, aos
contextos politicos internos e externos. A proposta de estruturacdo de politica cultural aqui
apresentada é um exemplo bastante claro desse tipo de modelo de estado, motivado a intervir em
setores ndo-competitivos, como muitos daqueles encontrados na representacdo de areas técnico-
artisticas e de patrimonio cultural do CNPC.

O acordo neodesenvolvimentista que permitiu que a proposta petista fosse eleita foi
desfeito, levando ao impedimento da presidente da Republica. Com isso, todos os pactos que
permitiam que a politica cultural, incluindo a existéncia de um ministério especifico, e davam
alguma autonomia para o policy domain, foram rompidos. Desta forma, é possivel explicar parte do
fendmeno de politicas publicas em questdo pela interagdo entre capitalismo e democracia, as duas
metainstituicdes colocadas por Howlett, Ramesh e Perl (2013). A democracia certamente foi

limitada pelo funcionamento do sistema econémico.
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Para a variavel ‘Qué’, Secchi (2008) sugeriu a classificacdo em tipos de politicas. Assim,
entendeu-se o fendbmeno de politica publica em questdo como relacionado ao escopo das politicas
regulatdrias, uma vez que as politicas culturais estabeleceriam “padrdes de servigos ou produtos
para atores publicos e privados” (SECCHI, 2008, p. 13). Ou seja, o fen6meno de politica publica aqui
descrito criaria o escopo e o desenvolvimento de padrdes, estabelecidos nos Planos nacionais e
setoriais, a partir dos quais as politicas publicas seriam validadas.

Outra classificacdo que se considerou adequada para a andlise, em complemento as
proposi¢cdes de Secchi (2008), foi a classificacdo de tipos de instrumento de politica publica, que
sdo aqueles que materializam e operacionalizam a a¢do governamental, proposto por Lascoumes e
Les Gales (2007). Considera-se que tanto o PNC quanto o PSA tratam-se de instrumentos baseados
em acordos, porque surgiram de interacdes diretas com a sociedade civil, tendo, por isso,
legitimidade.

Os instrumentos baseados em acordos fazem parte de um conjunto de instrumentos
considerados pelos autores como “novos” porque vao além da ideia de um estado regulador,
providenciando para o governo espaco para mobilizar e coordenar (LASCOUMES; LES GALES, 2007).
Esse espaco mobilizador é o que se observa na constituicdo do CNPC, a adoc¢do de conferéncias
nacionais e setoriais, assim como os colegiados.

O Colegiado Setorial de Arquivos, como pode ser notado em suas estratégias, mocdes e
recomendacdes, além daquilo que foi colocado no PSA, se colocou como articulador da politica de
cultura com as politicas arquivisticas especificas, no sentido de ter, por meio de suas manifestacoes
(oficios, mogdes) procurado sensibilizar os distintos érgaos responsaveis por tais politicas (MinC e
Ministério da Justica/Arquivo nacional/CONARQ). Além disso, incorporou diversas demandas da |
CNARQ nas metas do PSA, demonstrando que sua representacao estava atenta aos demais
movimentos do setor de arquivos.

Além dos atores publicos, representados pelos cargos politicos e burocraticos ocupados por
servidores do MinC e de institui¢des a ele vinculadas, a estruturacao do CNPC colocava entre seus
membros amplas parcelas da sociedade civil, fosse ela ja organizada, fosse sua organizagdo
estimulada pelo espaco a ser ocupado no plendrio. Observa-se que, ao longo da edicdo dos
decretos que determinavam a composicdo do conselho, outros grupos foram sendo incorporados,
seja no sentido de especializar setores ja existentes, seja no intuito de criar colegiados especificos
para novas demandas.

No caso do CSA, entre os atores publicos institucionais a FCRB, membro nato do colegiado,

exerceu papel de destaque no fendmeno de politicas publicas analisado por sua participacdo na
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organizacdo do setor desde a pré-conferéncia de cultura do setor, realizada em 2010, que deu
inicio ao movimento de estruturacdo do Colegiado Setorial de Arquivos.

Entre os representantes da sociedade civil, verificou-se que a maior parte dos componentes
era graduado em Arquivologia ou Histéria, e que a distribuicdio de género foi equitativa. A
distribuicdo geografica da representacdo da primeira formagdo do colegiado tendeu a maior
concentracdo. Na primeira formacdo do colegiado houve maioria de representantes da regido
sudeste, ainda que o estado de S3o Paulo ndo tenho obtido o registro de eleitores em valores
suficientes para eleger delegados para a etapa nacional. Essa tendéncia foi superada na segunda
formacdo, em que as regides tiveram representacao equilibrada.

Embora nao tenha sido possivel vincular a representa¢dao de cada membro a um subsetor
por meio dos documentos entdo disponiveis, foi possivel perceber por meio de entrevistas
realizadas (apresentadas na préxima sec¢do) e dos curriculos fornecidos pelos candidatos para
concorrem a eleicdo que esse conjunto de pessoa era bastante envolvido com os arquivos e a
Arquivologia, seja por sua participacdao em associa¢des profissionais, associagdes de amigos de
entidades arquivisticas, ensino ou pesquisa.

Ainda que o AN tenha sido mencionado como representante do governo no CSA em alguns
documentos (oficio e ata de reunido), ndo foi possivel encontrar o registro de formaliza¢cdo dessa
participacdo enquanto representante do CONARQ. Entende-se que, se a representacdo do
CONARQ tivesse existido, ela seria pontuada ou relata nas atas do préprio conselho, o que nao foi
encontrado. Desta maneira, com os dados disponiveis até entdo, é possivel reconhecer, além da
presenca dos membros representantes da sociedade civil, a auséncia de representacdo do
CONARQ, ou de que as discussoes realizadas no CSA fossem também debatidas ou colocadas em
pauta pelo CONARQ.

Embora o SINAR seja previsto na legislacdo, o pouco que existe de fato implementado esta
relacionado ao SIGA (Sistema de Gestdo de Documentos do Poder Executivo Federal), que tem
como instituicdo arquivistica de competéncia o AN. Com a auséncia, a articulagdo de politicas
ficava comprometida.

Secchi (2008) coloca como recurso heuristico a sistematizacdo do ciclo de politicas publicas
para compreender a variavel ‘Quando’. Dessa forma, escolhemos os estagios de montagem de
agenda, formulacao da politica, tomada de decisao politica, implementacdo da politica e avaliacao
da politica como referenciais para entender como era esperado que as politicas publicas de cultura

se desenvolvessem.
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Profissionalizar de maneira sistematica as politicas publicas de cultura foi o objetivo da
renovagdao da composicdo e funcionamento do CNPC, bem como a constituicdo de colegiados
setoriais. Estes ultimos tinham a competéncia de assessoramento ao CNPC no que se referia as
especificidades das areas técnico-artisticas e de patrimonio.

O CNPC, como parte do SFC, se tornava o 6rgdo captador de demandas a partir do qual a
agenda seria montada. A criacdo de planos nacional e setoriais estabelecia as prioridades, para as
guais o financiamento, quando disponivel, seria destinado. Nesse sentido, o CNPC era visto como
parte formulador, juntamente com o 6rgao gestor, que no caso do sistema federal, era o préprio
MinC, que era o responsavel pela tomada de decisdo e implementacdo das politicas (planos,
programas e projetos). Quando consideramos o papel do CNPC frente a proposicao do SNC,
acrescentam-se funcdes de divulgacdo e incentivo aos demais conselhos de politicas estaduais e
municipais.

Embora a avaliacdo seja uma etapa diretamente associada a implementacdo (FRONZA;
NOGUEIRA, 2015), é importante notar que os planos, seja o PNC, seja o PSA, apresentavam metas
e estratégias com os devidos indicadores, que eram capazes de avaliar a consecucdo da politica
como um todo, ainda que parametros de avaliacdo especificos para cada projeto ou programa
pudessem ser estabelecidos e avaliados pelo préprio érgdo gestor.

No caso do CSA, as atribuicbes relacionadas as fases do ciclo de politicas publicas, foi
evidenciado o papel de captacao de demandas e formulacdo. A implementacdo do Plano Setorial
ficava a cargo dos dérgdos gestores do SNC, mas fica clara atribuicio de acompanhamento,
incentivo e divulgacdo de iniciativas que interessassem ao desenvolvimento do setor de arquivos. A
avaliacdo, nos mesmos termos do CNPC, estd subentendida no processo de revisdo do plano
setorial, quando indicadores seriam contabilizados para verificar o atingimento das metas e, caso
fosse necessario, corrigir o rumo das politicas propostas.

Isso nos leva a afirmar que, se continuado, o colegiado tinha possibilidades de atuar em
guase todas as fases do ciclo de politicas publicas, excetuando-se a tomada de decisdo e a
implementacdo. Mas esta uUltima poderia ser potencializada por meio das a¢Ges de incentivo e
difusdo também previstas. Para além de acbes praticas de difusdo, a prépria existéncia desse
colegiado dentro de um conselho poderia representar um modelo para os demais sistemas

estaduais e federais.
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5 CONCLUSAO

Os resultados da analise permitiram compreender os elementos bdsicos do fen6meno, por
meio da metodologia do COQ3, que além de mediar a analise permitiu organizar a narrativa e os
resultados, e de fato enriquecer a analise histérica do fendmeno observado.

Verificou-se que o fendbmeno de politicas publicas péde ser caracterizado como uma
punctuation (“Como”), com possibilidades de incrementalismo, uma vez que o Sistema Nacional
de Cultura, mais um elemento que compunha o universo em que o CSA se desenvolveu, foi
constitucionalizado. Nesse sentido, ainda que tenha havido um desmonte das estruturas
institucionais para a cultura em nivel federal, a constitucionalizacdo proveu sobrevida ao projeto
cultural em questdo, permitindo que ainda seja possivel que, embora sem grandes incentivos
federais, possa continuar sendo desenvolvido pelos demais entes federados. Embora o CSA do
CNPC nao mais exista, ainda existem possibilidades de que os arquivos integrarem os conselhos
estaduais e municipais.

O contexto (Onde) é explicado pelo modelo de estado neodesenvolvimentista que ocorria
no periodo dos governos petistas no Executivo Federal do Brasil, que por meio de certo equilibrio
entre sistema de governo e sistema econ6mico, permitiu maior participacdo social da sociedade,
confirmando sua caracterizagdo como punctuation no quesito anterior. A politica envolvida foi de
tipo regulatdrio, cujos instrumentos (Plano Nacional de Cultura e Plano Setorial de Arquivos) foram
classificados como baseados em acordos (Qué), considerando o processo de construcdo coletiva
entre governo e sociedade civil organizada. Os planos representam o registro dos desejos da
sociedade, tendo o governo, além de participacdo de sua construcdo, se comprometido, ao
promover e sustentar todo o arcabouco de constituicdo de politicas publicas, a colocar em pratica
os conteudos ali presentes.

Essa pactuacdo social é o grande legado do Colegiado Setorial de Arquivos e dos demais
colegiados que compunham, entdo, o CNPC. Nesse sentido, a representatividade dos participantes
é um elemento importante a considerar. Embora a primeira formacao do colegiado tenha tido
problemas para completar todas as vagas pertinentes a sociedade civil, e tenha havido certo
desequilibrio representacional por regido brasileira, a discrepancia parece ter sido corrigida na
segunda formacdo do grupo. O perfil do grupo de participantes da sociedade civil demonstra,
ainda, que a maioria era graduada em Arquivologia ou Histdria. A formagdao dos participantes nos
permite subentender que estavam a par, além, das questdes politicas, das questdes tedricas que

envolvem os arquivos. Por sua vez, entre os atores politicos representantes do governo, destacou-
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se a FCRB, que atuou no fendmeno desde a organizacdo da Pré-Conferéncia Setorial de Arquivos,
em 2010, e conduziu a coordenagdo do CSA até sua extingdo (Quem).

Em relacdo ao ciclo de politicas publicas (Quando), entende-se que tanto no Conselho
Nacional de Politica Cultural quanto no Colegiado Setorial de Arquivos estava presumido o papel
de captacdo de demandas e formulagdo de politicas publicas. No que se refere ao CSA, a analise de
suas competéncias também demonstrou que o acompanhamento, o incentivo, a divulgacdo de
iniciativas e a avaliacdo das metas e resultados propostos no plano setorial estavam presentes. Ou
seja, se continuado, o colegiado tinha potencial de atuar na maior parte das fases do ciclo de
politicas publicas, excetuando-se a tomada de decisao e a implementagao de fato.

Conclui-se que o Colegiado Setorial de Arquivos foi uma iniciativa sem precedentes na
historia, tanto no que se refere as politicas culturais quanto a politicas arquivisticas. Cabe
considerar que, embora ele tenha sido possivel pela ocorréncia de uma janela de oportunidade
democratica e participativa, pessoas envolvidas com o setor, empoderadas, estavam prontas para
atuar e construir um instrumento singular e inédito. Que estejamos atentos para aproveitar novas

oportunidades, ou entdo que nos empoderemos para construi-las.
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